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Concludendo.  
1. Per quanto l'esercizio delle professioni intellettuali costituisca una manifestazione privata di libertà economica, 
disciplinata dalle norme del codice civile in punto di attività di impresa, i relativi ordini sono comunemente 
ritenuti appartenere al novero degli enti pubblici  (1). 
Queste note si propongono di mettere in discussione le ragioni di una qualificazione che gode di una pressoché 
incontroversa affermazione (almeno nelle apparenze). Dopo aver ricordato le numerose indicazioni di varia fonte 
e provenienza a favore della natura pubblicistica degli ordini professionali, saranno pertanto evidenziati gli indizi 
di segno contrario, che soltanto alla stregua di una valutazione superficiale possono risultare di modesto rilievo; in 
seguito, verranno analizzati in chiave essenzialmente critica gli argomenti e le giustificazioni rinvenuti e 
(soprattutto) rinvenibili dietro l'anzidetta qualificazione pubblicistica; concluderanno alcune riflessioni di carattere 
più generale, che dovrebbero contribuire al ripensamento dell'impostazione dominante. 
2. Andando alla ricerca delle (di) indicazioni a favore della natura pubblicistica degli ordini professionali è 
sensato iniziare dal livello normativo. 
Si scopre, allora, facilmente che la legislazione (ordinaria) contiene qua e là espresse qualificazioni degli ordini 
come persone giuridiche pubbliche: si può vedere in tal senso, in via esemplificativa, l'art. 1 della legge 3 febbraio 
1963, n. 69, istitutiva dell'ordine dei giornalisti; oppure l'art. 26 della legge 6 agosto 2008, n. 133, di conversione 
del decreto-legge 25 giugno 2008, n. 112, recante disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la 
semplificazione, la competitività, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria. 
Il discorso non cambia se si pone lo sguardo sui progetti di legge attualmente in discussione in Parlamento  (2). 
Ma importanti ripetute (per non dir costanti) indicazioni emergono pure dalla giurisprudenza. Quella della 
Suprema corte  (3). Quella del giudice di merito, ordinario  (4) e amministrativo  (5). Si tratta di una 
giurisprudenza che, in generale, sottolinea la finalità pubblicistica degli ordini consistente nella tutela 
dell'affidamento della clientela  (6). 
Senza dimenticare la Corte costituzionale: in particolare, la sentenza 24 ottobre 2005, n. 405, la quale denomina 
gli ordini professionali come enti pubblici ad appartenenza necessaria; può pure ricordarsi la risalente decisione 10 
luglio 1973, n. 120, in cui l'appartenenza necessaria viene collegata alla funzione degli ordini di « tutela sia dei 
privati che si avvalgono dell'opera dei professionisti, sia delle stesse classi professionali ». 
La doppia qualificazione, pubblica e ad appartenenza necessaria, si rinviene, del resto, anche a livello europeo: si 
consideri la pronuncia della Corte europea dei diritti dell'uomo sul caso Le Compte, Van Leuven and De Meyere 
v. Belgium  (7). 
Last but non least vi è l'amplissimo (e autorevole) fronte dottrinale: basta qui il nome di Giampaolo Rossi  (8). 
3. Uno spettro tanto ricco e composito di affermazioni sulla natura pubblica degli ordini professionali dovrebbe 
scoraggiare la ricerca in diversa direzione. Sembra, però, che il punto sia un altro, essendo vero piuttosto che su 
ogni voce critica e su ogni indicazione di segno contrario è stato fatto calare il silenzio. 
Ciò vale a cominciare proprio dalla dottrina, dove, per fare qualche esempio particolarmente significativo, non 
andrebbe dimenticato il monito che ebbero a pronunciare Massimo Severo Giannini e Umberto Pototschnig  (9). 
Ma, proseguendo in ordine inverso rispetto all'analisi compiuta nel paragrafo precedente, vale anche per la 
giurisprudenza: vi è, infatti, un consistente indirizzo della Corte costituzionale, pur non univoco  (10), che sul 
presupposto di una separazione tra società e Stato, o tra formazioni sociali (ex art. 2 Cost.) e autonomie politiche 
(ex art. 5 Cost.)  (11), ha riconosciuto la necessità di una veste formale privatistica (e quindi di un corrispondente 
trattamento normativo) alle espressioni del pluralismo sociale che sono sorte in modo autonomo, in quanto 
portatrici di una intangibile sostanza privata  (12). E non vi è dubbio che gli ordini professionali corrispondono a 
queste caratteristiche, se è vero che traggono la loro origine da atti di autonomia privata  (13) e costituiscono 
« manifestazioni spontanee della c.d. società civile, preordinate al soddisfacimento di interessi di categoria, 
entificate in un secondo momento in base a una precisa volontà politica che ha assunto sul piano generale la tutela 
di quegli interessi »  (14). 
Non solo. Indizi, pur timidi, della natura privatistica degli ordini provengono anche dalla giurisprudenza della 
Corte di giustizia: si consideri la sentenza relativa alla fissazione delle tariffe professionali degli spedizionieri 
doganali  (15) o la sentenza Wouters  (16), dove la « definizione giuridica [...] data dai vari ordinamenti giuridici 
nazionali [è, invero, ritenuta] irrilevant[e] », ma si individuano pur sempre delle associazioni tra imprese ai sensi 
dell'art. 85 Trattato Ce  (17); soprattutto si rifletta sulla sentenza Cipolla  (18), giacché in questo caso si finisce per 
discutere direttamente degli ordini come « operatori privati ». 
Infine, riveste particolare importanza l'orientamento assunto dalla Commissione europea che ha ritenuto che una 
camera di commercio (dunque, un ente pur sempre esponenziale di interessi di gruppo e, pertanto, comparabile, 
almeno dal punto di vista in esame, a un ordine professionale) non sia un'autorità pubblica bensì un soggetto 
privato. Si è, infatti, sostenuto nello specifico che, ove la camera di commercio detenga una quota, pur minoritaria, 
di azioni di una determinata società, vengono meno gli estremi per configurare un controllo assoluto da parte di 
enti pubblici sulla medesima società, con il risultato di dovere escludere la qualificabilità della stessa in termini di 
organismo in house  (19). 
4. È il momento di analizzare le motivazioni che stanno dietro alla corrente qualificazione in senso pubblicistico 
degli ordini professionali, sceverando le ragioni vere da quelle presunte: solo in questo modo si potrà aprire una 
discussione franca sulla piena congruità di tale qualificazione con i principi sottesi a uno Stato democratico votato 
al rispetto delle libertà fondamentali dell'uomo e del cittadino. 
A tale fine può essere utile confrontare i sistemi di civil law e quelli di common law  (20) o, anche, volendo restare 
nell'ordinamento italiano, il regime delle professioni c.d. protette e quello, esistente non soltanto al livello 
progettuale, delle professioni « non regolamentate »  (21). 
Nei paesi di civil law, e in particolar modo in Italia, le (o, meglio, come detto, alcune) professioni intellettuali sono 
irreggimentate in un sistema chiuso e protetto, dove determinate attività sono svolte in esclusiva da soggetti iscritti 
in albi, la cui gestione è nelle mani di enti (gli ordini), a cui gli stessi soggetti devono necessariamente 
appartenere. Invece, nei paesi anglosassoni (ai quali anche da noi si guarda con crescente interesse, almeno 
nell'ottica di una disciplina delle professioni non protette) non esistono meccanismi di iscrizione obbligatoria, dato 
che le associazioni professionali operano in regime concorrenziale, pur fungendo da organismi di certificazione 
delle competenze del professionista e svolgendo funzioni di controllo e di tutela della condotta dello stesso: alla 
base vi è un'impostazione privatistica, secondo cui il singolo, al fine di comprovare la propria professionalità, 
aderisce volontariamente a un ente terzo che impone determinati requisiti di appartenenza e ne controlla 
periodicamente la sussistenza. L'iscrizione a un'associazione, perciò, non genera situazioni di monopolio in ordine 
all'esercizio professionale, ma fornisce esclusivamente una sorta di attestazione di qualità spendibile nel mercato. 
Da questo confronto si evince che non può essere la tenuta degli albi (in sé considerata) la ragione sottesa 
all'attribuzione di natura pubblicistica agli ordini professionali, così come sovente si afferma  (22): considerato, 
infatti, che gli ordini e le associazioni svolgono in linea generale le stesse funzioni  (23), l'esistenza di una 
funzione ulteriore, quale la tenuta degli albi, giustificherebbe al più il ricorso alla figura organizzatoria 
dell'esercizio privato di pubbliche funzioni (o del munus pubblico)  (24), che qualcuno pure ha sostenuto  (25). 
Per ragioni similari, a dare spiegazione della qualificazione pubblicistica non basta neppure la riserva di attività 
professionale in capo ai professionisti iscritti all'ordine (e non semplicemente ai soggetti abilitati all'esercizio della 
professione  (26)): anche ammettendo che il monopolio nell'esercizio di un'attività sia indice di pubblicità  (27), 
non può, infatti, trasferirsi sic et simpliciter tale caratterizzazione dalla funzione all'ente (che, tra l'altro, nemmeno 
la esercita direttamente). 
Il punto differenziale tra i sistemi ricordati, che chiarisce il senso del riconoscimento della natura pubblica degli 
ordini professionali, sembra allora risiedere nel fatto che essi esercitano in modo necessario (doveroso) la 
vigilanza sull'intera categoria, attraverso il meccanismo della obbligatoria adesione all'ente (oltre che all'albo): con 
l'implicazione che gli ordini sono (o diventano) a loro volta enti associativi necessari. In altre parole, è 
l'obbligatorietà associativa la ragione reale che sta dietro alla qualificazione pubblicistica, perché l'appartenenza 
necessaria all'ordine, strumentale rispetto al controllo di tutti gli appartenenti alla categoria professionale, 
determina la necessarietà per lo Stato dello stesso ordine (e non soltanto della funzione esercitata)  (28). 
È noto, infatti, che la qualificazione pubblicistica significa e ha per conseguenza (al minimo) l'indisponibilità 
dell'ente da parte del gruppo (ove questo ne rappresenti l'elemento personale) e la disponibilità dell'ente (ma non 
del gruppo) da parte dello Stato  (29). Pertanto, legata la funzione di vigilanza all'appartenenza necessaria all'ente, 
l'ente stesso è pubblico, sin quando per lo Stato è anche necessario (o è necessario che la funzione, di cui può 
riconoscersi la rilevanza costituzionale, sia in tal modo congegnata)  (30). 
Questa spiegazione non contraddice l'affermazione secondo cui i gruppi professionali, « nell'essere assunti nella 
sfera pubblica, accettarono un rapporto non conflittuale con lo stato ricevendo in cambio una tutela rafforzata dei 
propri interessi attraverso la creazione di enti pubblici associativi amministrati dagli stessi interessati e dotati di 
particolari privilegi »  (31): può, infatti, cogliersi una sorta di scambio tra la protezione statale e l'imposizione 
dell'obbligatorietà di iscrizione alle associazioni ordinistiche. 
Diventa, però, a questo punto inevitabile verificare se il sacrificio della libertà associativa, da una parte, « i 
privilegi », dall'altra, sono compatibili con la Carta costituzionale. 
5. Iniziamo a riflettere sul rapporto tra libertà associativa e obbligo di iscrizione all'ordine professionale. 
Molta acqua è passata sotto i ponti da quando Adam Smith scriveva che « se la legge non può vietare a coloro che 
esercitano lo stesso mestiere di riunirsi talvolta insieme, non dovrebbe far niente per facilitare tali riunioni e tanto 
meno per renderle necessarie »  (32). Epperò ancora negli anni '60 e '70 del secolo scorso fior di costituzionalisti si 
sono levati a difesa della libertà negativa di associazione, contro la coazione associativa e, più in generale, contro 
le corporazioni pubbliche (si possono ricordare gli scritti di Bartole  (33), di Pace  (34), di Crisafulli  (35) e quelli 
forse meno vibranti e talvolta anche possibilisti di Cheli  (36), di Quadri  (37), di De Fina  (38)). 
La Corte costituzionale, tuttavia, ha ripetutamente riconosciuto (dalla sentenza n. 69 del 1962, alla n. 120 del 1973 
cit., alla n. 20 del 1975, alla n. 40 del 1982, a tantissime altre sino alla n. 248 del 1997) la legittimità dell'obbligo 
di iscrizione negli albi professionali nonché la legittimità delle associazioni coattive, sul presupposto che « il fine 
pubblico che si dichiara di perseguire non sia palesemente arbitrario, pretestuoso o artificioso » o che siano in 
giuoco « altri interessi costituzionalmente garantiti »: sempre che non sia violato « un diritto o una libertà o un 
principio costituzionalmente garantito » (diverso e ulteriore rispetto a quello di cui all'art. 18 Cost.)  (39). 
Dal canto suo, la Corte CEDU ha sostenuto che « a public-law association » è « outside the ambit of Article 11 »  
(40). Si veda, in particolare, il caso Sigurdur A. Sigurjónsson v. Iceland, dove un'associazione come Frami 
Automobile Association, la quale svolgeva funzioni pubbliche ma fondamentalmente promuoveva « solidarity 
among professional taxicab drivers », è stata considerata « a private-law organisation » e, quindi, « an association 
for the purposes of Article 11 »  (41). O, ancor meglio, il caso, già citato, Le Compte, Van Leuven and De Meyere 
v. Belgium, dove l'ordine dei medici belga è ritenuto un ente pubblico, senza che si colga una lesione dei diritti 
convenzionali nell'iscrizione obbligatoria al medesimo  (42). 
L'effetto delle decisioni delle Corti è indubbiamente quello di aver sopito il vivace dibattito sulla libertà di 
associazione di cui innanzi si diceva  (43): rimane, peraltro, fuori discussione che « le appartenenze vincolate che, 
nel contesto [storico] dato, non sono necessarie per la tutela degli interessi a soddisfazione necessaria hanno 
carattere usurpativo delle libertà »  (44). 
Diventa, pertanto, a questo punto inevitabile valutare attentamente se per la tutela degli interessi in giuoco possa o 
meno prescindersi dall'obbligatorietà associativa. Tanto più se sensibilizzati dalla constatazione che « Ogni potere 
tende ad ampliare il proprio monopolio. Punta a occupare anche l'ultima nicchia libera. Acquista durata e stabilità 
prosciugando le fonti del pensiero individuale e trasformando le persone in vicini compiacenti e sudditi 
arrendevoli »  (45). 
L'esempio rappresentato dal sistema anglosassone di cui si è fatto menzione  (46) dimostra, allora, senza 
possibilità di smentita che per la tutela dell'affidamento della clientela  (47) un sistema chiuso (in quanto 
vincolante in termini di appartenenza), ma invero anche protetto, è tutt'altro che imprescindibile  (48). Neppure 
potrebbe obiettarsi, laddove non si intendesse rinunciare alla riserva di attività, che con l'abbandono del vincolo di 
iscrizione verrebbe giocoforza meno anche la protezione (ovvero la riserva medesima)  (49): basta, per esempio, 
considerare che lo stesso art. 2229 c.c. (il quale, comunque, non avrebbe forza costituzionale, mentre ha una 
matrice corporativa) prescrive che « la legge determina le professioni intellettuali per l'esercizio delle quali è 
necessaria l'iscrizioni in appositi albi o elenchi », ma non statuisce che gli iscritti agli albi corrispondano agli 
iscritti agli ordini (e tantomeno alle soppresse associazioni professionali  (50)). È stato, infatti, notato che « la 
tenuta degli albi professionali ammette diverse soluzioni organizzative » e che « se l'esistenza di un ordine o di un 
collegio presuppone quella di un albo, non è vero il contrario »  (51). Dunque, una volta eliminato il vincolo 
associativo, la riserva di attività può al limite essere conservata: alla condizione che la gestione degli albi transiti 
dalle mani dell'ente (ormai privatizzato) agli apparati incardinati nei pubblici poteri. 
Se vuol, quindi, trovarsi qualcosa di necessario nel vincolo di iscrizione agli ordini, bisogna semmai volgere lo 
sguardo alla tutela degli interessi della categoria (o del gruppo) professionale, specie se considerata (considerato) 
in modo astratto o autonomo rispetto ai singoli professionisti e alla loro somma  (52): ma qui deve davvero 
tornarsi a riflettere sulle condizioni che la Corte costituzionale aveva dettato per legittimare la contrazione della 
libertà (negativa) di associazione. 
6. Si è visto nei paragrafi precedenti che secondo la dottrina (ma in parte anche secondo la giurisprudenza)  (53) 
la pubblicizzazione degli ordini è funzionale al rafforzamento degli interessi del gruppo professionale, il quale può 
avvantaggiarsi di una serie di privilegi, tra cui spicca la possibilità di autoamministrarsi. Volendo ora saggiare 
l'operazione legislativa dal punto di vista delle indicazioni provenienti dalla Corte costituzionale  (54), si deve 
escludere, per un verso, che la tutela degli interessi di categoria possa rappresentare « il fine pubblico » o 
« l'interess[e] costituzionalmente garantit[o] » che giustifica il sacrificio della libertà associativa, per altro verso, 
che l'anzidetta finalità (di tutela degli interessi categoriali) possa, comunque, convivere con la « funzione di tutela 
della collettività » (con la tutela dell'interesse della collettività al corretto esercizio della professione)  (55), dal 
momento che sarebbe compromesso « un diritto o una libertà o un principio costituzionalmente garantito » 
(diverso e ulteriore rispetto a quello di cui all'art. 18 Cost.). 
La stessa Corte costituzionale ha, del resto, affermato, sin dalla sentenza n. 69 del 1962, citata, che fini come 
quelli della difesa degli interessi degli associati non potrebbero essere assunti come pubblici e sarebbero anzi tali 
da « far sorgere sospetto sulla legittimità costituzionale di un ente pubblico a struttura associativa, anche nel caso 
che si accostino o si aggiungano ad altri di natura schiettamente pubblica ». 
Il punto fondamentale (o uno dei punti fondamentali), come ha rilevato, seppure incidentalmente, anche l'Autorità 
garante della concorrenza e del mercato  (56) e come hanno sostenuto molti studiosi, è che l'interesse del gruppo 
confligge con la « funzione di tutela della collettività », minando alla radice il principio di imparzialità di cui 
all'art. 97 della Costituzione  (57), se non addirittura quello della sovranità dello Stato  (58). Se è vero, infatti, che 
autoamministrazione significa che determinati interessi sono amministrati da parte dei gruppi direttamente 
coinvolti, è anche vero che l'individuazione dell'interesse pubblico è rimesso agli stessi gruppi, con la conseguenza 
che la tutela della collettività non è riconducibile, neppure mediatamente, né alle istituzioni politiche né alle 
istituzioni amministrative a queste collegate. In virtù del regime di cui godono gli ordini professionali, l'interesse 
del gruppo diventa l'interesse pubblico. In tempi di diffuse privatizzazioni, verrebbe voglia di dire: è privatizzato 
l'interesse pubblico. 
D'altra parte, non sembra possa negarsi la lesione dell'art. 97 Cost., perché « la questione di imparzialità può porsi 
quando un organismo curi interessi altrui o anche quando, anche curando interessi propri ... l'attività posta in 
essere possa incidere su terzi soggetti »  (59). L'attività degli ordini incide, invero, su terzi soggetti (questi sono 
innanzitutto gli utenti, o i clienti); quantomeno, è rivolta alla cura di interessi altrui: si è visto, anzi, che è proprio 
la « funzione di tutela della collettività » a giustificare secondo la giurisprudenza la qualificazione pubblica degli 
ordini. 
E, del resto, si riconosce, per esempio, che le norme deontologiche emanate dagli ordini intendono tutelare « non 
solo l'interesse dei terzi che entrano in contatto con l'ente e quello dell'ente stesso che può in tal modo 
salvaguardare la propria credibilità, ma anche l'interesse pubblico a che determinate professioni vengano svolte in 
modo corretto »  (60). 
7. Se si pone attenzione, come si è fatto da ultimo, alle regole deontologiche, non basta riferirsi al principio di 
imparzialità nell'affermare che il disgelo costituzionale non si è ancora concluso sul fronte dei gruppi sociali, 
giacché è lo stesso potere normativo esercitato dagli ordini a risultare, in diritto o/e in fatto, un privilegio 
ingiustificato. 
In dottrina si è, infatti, rilevato che « le leggi professionali non predeterminano i poteri normativi di cui gli ordini 
professionali possono fare esercizio », invitando a guardare « al caso della legge professionale forense », dove 
« nessuna disposizione attribuisce espressamente al relativo ordine il potere di normare, ad esempio, in materia 
deontologica », visto che « si attribuiscono ad esso i poteri di vigilare sul rispetto del decoro della professione, ma 
non si assegnano specifiche e puntuali competenze che consentano al medesimo ordine di produrre regole di 
deontologia »  (61). Non è, pertanto, ammissibile che, in assenza di una disposizione costituzionale ad hoc, si 
eserciti un potere normativo non previsto dalla legge: è in giuoco l'ossequio al principio democratico e a quello di 
legalità. Né tale potere potrebbe fondarsi sull'autonomia che viene riconosciuta, in generale, agli enti pubblici 
associativi  (62), dal momento che è fuori discussione che il potere, volto « alla cura di interessi altrui », debba 
essere attribuito da una fonte esterna, rappresentata per l'appunto dalla legge  (63). 
Più coerente sarebbe, allora, considerare i codici deontologici, sulla scorta di Cass., sez. un., n. 10842 del 2003, 
« espressione del poter[e] di autorganizzazione degli ordini »  (64), intendendo, tuttavia, tale potere come avente 
carattere negoziale, quale riflesso della sostanza privatistica degli ordini medesimi  (65): in fondo, anche la più 
recente Cass., sez. un., n. 26810 del 2007 ha ragionato di « fonte pattizia » e di « autonomia collettiva »  (66). Di 
conseguenza, sarebbe condivisibile la tesi secondo cui l'interesse tutelato dalle regole deontologiche è soltanto 
l'interesse del gruppo (all'onore, al decoro, ecc.), ovvero « un bene giuridico “interno” alla categoria 
professionale »  (67): un interesse , o un bene, che, come si è visto, non potrebbe, per l'appunto, essere assunto 
come pubblico  (68). 
In ogni caso, anche a ritenere che le regole deontologiche siano atti normativi, in particolare regolamentari, aventi 
un sufficiente fondamento legislativo (secondo un orientamento cha riproporrebbe a tutto tondo la questione della 
violazione del principio di imparzialità)  (69), non vi è alcun dubbio che « gli ordini professionali tendono ad 
ampliare le proprie funzioni »  (70), estendendo per esempio l'uso del potere regolamentare oltre la materia della 
deontologia, come è testimoniato di recente dall'approvazione da parte del Consiglio nazionale forense (in data 24 
settembre 2010) del regolamento per il riconoscimento del titolo di avvocato specialista. Dell'uso di questo potere, 
che, diversamente da quello in materia deontologica, non trova neppure un genericissimo fondamento nella legge  
(71), non potrebbe darsi altra spiegazione, se non ricorrendo a una malintesa, o comunque non più attuale, 
concezione pluralistico-ordinamentale, stando alla quale i gruppi professionali rappresenterebbero degli 
ordinamenti giuridici particolari, separati e/o speciali, in quanto non sottoposti (almeno non per intero) ai principi 
dello Stato liberaldemocratico in tema di formazioni sociali  (72). 
Di questa concezione resta traccia negli organi centrali degli ordini professionali istituiti prima dell'entrata in 
vigore della Costituzione, come, per esempio, il Consiglio nazionale forense, i quali conservano natura di giudici 
speciali (« organi speciali di giurisdizione »): è noto che il termine di cui alla VI disposizione transitoria Cost. non 
venne considerato perentorio, ma non è uno spettacolo edificante che l'ordinamento della Repubblica italiana 
conosca ancora, a distanza di più di sessanta anni, un giudice che non è terzo e indipendente  (73). 
8. Emergono, in conclusione, motivi sufficienti per mettere in discussione consolidate acquisizioni, riprendendo 
in mano i fili di un ordito ideale, individuabile e da tempo individuato innanzitutto nella Carta costituzionale. 
Soprattutto, posto l'interrogativo circa le condizioni che l'ordinamento generale può imporre al fine di garantire la 
tutela dell'interesse pubblico, sembra doversi escludere che tra queste condizioni possa rientrare l'imposizione 
dell'appartenenza necessaria a un ente associativo e così anche (quale riflesso di tale imposizione) l'attrazione del 
medesimo ente nella sfera dell'organizzazione pubblica. Assume a detti effetti particolare importanza la 
circostanza che la ricerca di condizioni alternative si riveli decisiva già nella fondamentale prospettiva che lega 
l'interesse pubblico tutelato alla salvaguardia dell'affidamento della clientela dei professionisti. 
Note: 
(*)  Il testo riproduce con modifiche e aggiornamenti la relazione al convegno « Problemi di diritto delle libere 
professioni », svoltosi a Piacenza il 26 febbraio 2010. 
(1) Si veda E. Cassese, Professioni, in M. Clarich - G. Fonderico (a cura di), Dizionario di diritto amministrativo, 
Il Sole 24 Ore, 2007, 551-552: « In Italia le professioni sono disciplinate sotto due profili. Da un lato, sono 
oggetto di una disciplina civilistica che s'impernia sulla distinzione tra professioni intellettuali e attività d'impresa. 
Dall'altra, sono collegate ad una disciplina pubblicistica basata su ordini e collegi professionali, aventi natura di 
ente pubblico, con funzioni disciplinari, di tenuta dell'albo e di rappresentanza degli iscritti all'ordine stesso »; 
similmente, A. Bertani, I poteri normativi degli ordini professionali: un esempio di competenza riservata, in Dir. 
amm., 2009, 93: « Diritto pubblico e libere professioni, ossia ordine professionale e professioni intellettuali. Il 
primo, un ente pubblico; le seconde, una manifestazione delle libertà economiche dei privati ». 
(2) Si vedano l'art. 3 della proposta Siquilini e altri di « disciplina delle libere professioni » (C. 503); l'art. 18 della 
proposta d'iniziativa popolare di « riforma dell'ordinamento delle professioni intellettuali » (C.3); gli artt. 6, 8 e 18 
del disegno di legge Pastore e altri di « disciplina delle professioni intellettuali » (S. 359). Si veda anche l'art. 1 
della proposta Cesaro e altri di « istituzione degli ordini e albi professionali delle professioni sanitarie 
infermieristiche, ostetrica, riabilitative, tecnico-sanitarie e della prevenzione » (C. 2361). In tutti questi casi gli 
ordini vengono definiti enti pubblici non economici. 
(3) Tra altre, Cass., sez. un., 12 marzo 2008, n. 6534; Cass., sez. un., 18 dicembre 1990, n. 12010; Cass., sez. un., 
14 marzo 1990, n. 2079; Cass., sez. un., 19 marzo 1979, n. 1582. 
(4) V., in particolar modo, Trib. Roma, sez. II civ., 8 marzo 2001, n. 9166, in Giur. cost., 2002, 438 ss., con nota 
di F. De Leonardis,Controllo di gestione ed autonomia: il controllo della Corte dei conti su Ordini e Collegi 
professionali. 
(5) Si vedano, tra altre, C.S., sez. III, 11 giugno 2010, n. 139; C.S., VI, 15 dicembre 1999, n. 2088; Cons. giust. 
amm., sez. cons., 1 luglio 1999, n. 298; C.S., IV, 23 ottobre 1998, n. 1378; C.S., V, 23 maggio 1997, n. 527; C.S., 
V, 20 agosto 1996, n. 929. 
(6) Mentre la funzione di tutela di interessi della categoria viene, talvolta, ritenuta essere esercitata solo di riflesso: 
così espressamente C.S., V, 20 agosto 1996, n. 929, cit. 
(7) V. European Court of Human Rights, 23 giugno 1981. 
(8) V. G. Rossi, Enti pubblici associativi, Napoli, 1979, 23 ss.; Idem, Gli enti pubblici, Bologna, 1991, 135 ss. 
Possono, inoltre, ricordarsi (tra molti altri) A. Catelani, Gli ordini e i collegi professionali nel diritto pubblico, 
Milano, 1976, 70 ss.; C. Gessa, Ordini e collegi professionali, in Enc. giur., vol. XIV, Roma, 1988; P. Piscione, 
Professioni (disciplina delle), in Enc. dir., vol. XXXVI, Milano, 1987, 1040 ss.; F. Teresi, Ordini e collegi 
professionali, in Dig. disc. pubbl., vol. X, Torino, 1995, 452 ss. Si era fatto cenno alla dottrina anche in apertura 
(v. nota 1) e su di essa dovremo comunque tornare. 
(9) « Come una Repubblica di cui i partiti ad ogni cantone affermano il carattere pluralistico possa qualificare 
pubblici gli enti esponenziali di interessi di gruppi è un mistero che nessuno finora è riuscito a spiegare se non in 
termini di vischiosità di idee tramontate »: M.S. Giannini, Rapporto sui principali problemi dell'amministrazione 
dello Stato, in Foro amm., 1979, I, 2667 ss. (dell'A. si veda anche Il problema dell'assetto e della tipizzazione 
degli enti pubblici nell'attuale momento, in Riordinamento degli enti pubblici e funzioni delle loro avvocature, 
Napoli, 1974, 23 ss.). « Assicurare alle organizzazioni del pluralismo sociale un'effettiva libertà vuol dire — come 
prima cosa — riportare coraggiosamente e senza eccezioni tutte queste organizzazioni nell'ambito del diritto 
comune, evitando che si perpetui l'equivoco di una loro natura pubblica »: U. Pototschnig, Prospettive del 
pluralismo sociale oggi: problemi istituzionali, in A.V., Il pluralismo sociale nello Stato democratico, Milano, 
1980, 125-126.A testimononza che la dottrina con atteggiamento critico è forse meno sparuta di quanto 
generalmente si pensi, può intanto ricordarsi anche G. Della Cananea, Deontologia notarile e giurisdizione 
amministrativa, in Giorn. dir. amm., 1997, 1030. 
(10) Non va sottaciuta Corte cost. 8 novembre 2000, n. 477, che riconosce alle camere di commercio la natura di 
enti pubblici locali dotati di autonomia funzionale. Circa le autonomie pubbliche funzionali si consideri anche la 
previsione contenuta nella legge 5 giugno 2003, n. 131 (c.d. La Loggia), contenente disposizioni per 
l'adeguamento dell'ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3; in dottrina, per 
tutti, A. Poggi, Le autonomie funzionali « tra » sussidiarietà verticale e sussidiarietà orizzontale, Milano, 2001. 
(11) Sia consentito rinviare per indicazioni bibliografiche a L. Ferrara, Sport e diritto: ovvero degli incerti confini 
tra Stato e società (a proposito di due contributi di Goisis e di Manfredi), in Dir. sport, 2008, 617 ss. 
(12) V. Corte cost. 7 aprile 1988, n. 396 (sulla natura giuridica delle I.P.A.B.); 25 maggio 1990, n. 259 (sulle 
Comunità israelitiche); 24 settembre 2003, n. 300 (sulle fondazioni di origine bancaria). 
(13) P. Piscione, Professioni, cit., 10 ss., dove anche si ricorda la caratterizzazione degli ordini quali libere 
associazioni nel periodo successivo alla rivoluzione francese. Circa l'istituzione dell'ordine dei giornalisti in 
periodo fascista si veda, invece, S. Cassese, Lo Stato fascista, Bologna, 2010, 33 e 50. 
(14) A. Riviezzo, L'associazionismo economico nei rapporti coi soggetti pubblici: rappresentanza degli interessi e 
c.d. principio di sussidiarietà, in Riv. giur. Mezzogiorno, 2006, 381.Sulla vicenda storica degli ordini 
professionali, sui loro rapporti con i sindacati e, più in generale, sulle relazioni tra lo Stato e le categorie 
professionali v. in special modo B.G. Mattarella, Sindacati e pubblici poteri, Milano, 2003, 14 ss. e 136 ss., il 
quale anche rileva che « l'ordinamento generale [ha fatto] propri interessi già perseguiti dalle organizzazioni 
professionali »: non molto diversamente, può aggiungersi a conferma del parallelismo instaurato nel testo, da 
quanto è avvenuto per esempio per le finalità di beneficienza e di assistenza perseguite dalle opere pie, sulle quali 
lo Stato crispino gettò un « mantello pubblicistico » con la legge 17 luglio 1980, n. 6972 (U. De Siervo, La 
tormentata fine delle I.P.A.B., in Giur. cost., 1988, I, 3522 ss.). 
(15) C. giust. Ce 18 giugno 1998, causa C-35/96. 
(16) C. giust. Ce 19 febbraio 2002, causa C-309/99. 
(17) Aprendosi la questione della capacità dell'elemento organizzativo di trasformare l'elemento personale. Lascia, 
infatti, perplessi la possibilità che il momento associativo reagisca sulla natura dei singoli soci (pacificamente 
privati imprenditori), conferendo all'ordine natura pubblicistica. 
(18) C. giust. Ce 5 dicembre 2006, causa C-94/04. 
(19) Ragioni di riservatezza professionale impediscono di rendere pubblici gli estremi della lettera della 
Commissione di cui si è fatta questione: ce ne scusiamo con i lettori.Circa la rilevanza della partecipazione 
azionaria privata rispetto alla configurabilità di un'organizzazione in house providing secondo la giurisprudenza 
della Corte di giustizia v., per tutti, R. Cavallo Perin - D. Casalini, L'in house providing: un'impresa dimezzata, in 
Dir. amm., 2006, 87 ss.; nonché R. Cavallo Perin, Artt. 113-113 bis, in Commentario breve al testo unico sulle 
autonomie locali (diretto da R. Cavallo Perin e A. Romano), Padova, 2006, 657 ss. 
(20) V. in proposito P. Stanzone, Gli ordini professionali: funzioni attuali e prospettive di riforma, in Corr. Giur., 
2006, 1633 ss.; C. Golino, Gli ordini e i collegi professionali: tensioni tra disciplina corporativa e disciplina 
concorrenziale, in www.side-isle.it/ocs/viewabstract.php?id=257&cf=2. 
(21) Circa il regime delle professioni « non regolamentate » si vedano i numerosi progetti di legge presentati in 
questa XVI legislatura (C. 3488, C. 3131, C. 2929, C. 2345, S. 1464, C. 2312, S. 1329, C. 2077, C. 1934), ma 
anche A.G.C.M. (1997), Indagine conoscitiva nel settore degli ordini e collegi professionali, bollettino n. 42. 
(22) V., per esempio, A. Bertani, I poteri normativi, cit., 96-97; nonché E. Cassese, Professioni, cit., 552-553. 
(23) V. anche, e per esempio, l'art. 4, comma 3, della proposta di legge C. 2077, cit. 
(24) Su cui, in generale, per tutti, F. De Leonardis, Soggettività privata e azione amministrativa, Padova, 2000; A. 
Maltoni, Il conferimento di potestà pubbliche ai privati, Torino, 2005; G. Napolitano, Pubblico e privato nel diritto 
amministrativo, Milano, 2003, 171 ss.. 
(25) F. De Leonardis, Controllo di gestione, cit., 453-454. 
(26) Ammesso pure che possa propriamente parlarsi di riserva in ragione del superamento dell'esame di Stato 
prescritto dall'art. 33, comma 5, Cost. per l'abilitazione all'esercizio professionale. In tema resta fondamentale C. 
Maviglia, Professioni e preparazione alle professioni, Milano, 1997 (v. in particolare 79 ss.). 
(27) In tal senso in particolare F. Goisis, La giustizia sportiva tra funzione amministrativa e arbitrato, Milano, 
2007, 103 ss. 
(28) Un'operazione interpretativa di riqualificazione da ente pubblico a ente privato esercente una pubblica 
funzione sarebbe forse possibile per l'Automobile Club d'Italia (altro ente pubblico associativo, così come l'ordine 
professionale: sul punto infra): sul presupposto, ovviamente, che l'etichetta (ente pubblico) attribuitagli dal 
legislatore ceda di fronte ai principi costituzionali (anche di questi diremo più avanti nel testo). In modo molto 
elementare potrebbe, infatti, osservarsi, che la guida dell'automobile è paragonabile all'esercizio della professione: 
nel senso che in entrambi i casi sono in questione un interesse privato e un interesse pubblico (il primo è 
l'interesse dell'automobilista o del professionista, il secondo è sia l'interesse del pubblico — interesse pubblico in 
senso sostanziale — sia l'interesse dello Stato alla vigilanza sull'attività — interesse pubblico in senso formale —). 
Epperò, se anche all'ACI è affidata la gestione di un pubblico registro a iscrizione obbligatoria (il P.R.A.), 
l'adesione associativa all'ente è libera. Dunque, la riqualificazione in via di interpretazione è possibile perché è 
necessaria solo la funzione.Altro discorso è poi valutare se, dal punto di vista del rispetto dei principi 
costituzionali, sia più discutibile il fatto che sia stata pubblicizzata dal legislatore ordinario un'associazione che 
non rappresenta (non solo l'insieme dei cittadini — e quindi di tutti gli interessi in giuoco — ma) neppure l'intera 
categoria degli automobilisti oppure che sia stata soppressa una libertà (quella di associarsi e non associarsi), 
come immediatamente diremo a proposito degli ordini. 
(29) Chiara in tal senso ancora Corte cost. 7 aprile 1988, n. 396, cit. Per riferimenti, in particolare dottrinali, sul 
criterio della disponibilità/indisponibilità dell'esistenza, si rinvia a L. Ferrara, Enti pubblici ed enti privati dopo il 
caso I.P.A.B.: verso una rivalutazione del criterio sostanziale di distinzione?, in Riv. trim. dir. pubbl., 1990, 446 
ss. 
(30) Si può convenire che l'ordine non sia un ente necessario (così E. Cassese, Professioni, cit., 553), se si intende 
dire che non è un ente costituzionalmente necessario (così anche A. Bertani, I poteri normativi, cit., 96 ss., salvo 
poi aggiungere, in modo non condivisibile, che « laddove la Costituzione ha previsto, attraverso il riconoscimento 
di uno status, un intreccio tra attività privata delle libere professioni e diritto pubblico delle stesse, deve altresì 
ammettersi l'esistenza di un ente [l'ordine] che di tale diritto pubblico sia depositario, attuatore e fonte al 
contempo »; rileva esattamente che gli ordini professionali « sono sprovvisti di una specifica protezione a livello 
costituzionale », oltre quella concernente le formazioni sociali in genere ex art. 2 Cost., G. Della Cananea, 
L'ordinamento delle professioni, in Trattato di diritto amministrativo - Diritto amministrativo generale, diretto da 
S. Cassese, Milano, 2003, t. II, 1175): resta il fatto che lo Stato decide le sorti della funzione e quindi anche 
dell'ente, ovvero che lo Stato stabilisce se e fino a quando l'ente è necessario per l'esercizio della funzione.Il nesso 
tra necessarietà e pubblicità è sviluppato in particolare da G. Rossi: la necessarietà è però intesa dallo studioso, 
oltre che come necessaria esistenza dell'ente alla stregua della valutazione compiuta dallo Stato o da altro soggetto 
politico (Diritto amministrativo, Milano, 2005, 219 ss.), anche in riferimento all'esistenza di interessi « che non 
possono essere soddisfatti dal singolo individuo » e che, pertanto, sono definiti « interessi a protezione 
necessaria », nel senso che postulano l'obbligata appartenenza a un'organizzazione dotata dei poteri e dei doveri 
ritenuti imprescindibili per la loro soddisfazione (Principi di diritto amministrativo, Torino, 2009, 16 ss.): 
torneremo su questo secondo concetto tra poco. 
(31) G. Rossi, Diritto amministrativo, cit., 29. Similmente, S. Cassese, Lo Stato fascista, cit., 17: « l'espansione 
della sfera pubblica [in epoca fascista] avvenne anche sotto la pressione di interessi propri della società civile che 
cercavano protezione nello Stato, accettando di conseguenza di assumere una veste pubblica e sottoponendosi a 
controlli statali (ad esempio, gli ordini professionali) ». 
(32) A. Smith, An inquiry into the nature and causes of the wealth of nations, 1776 (una selezione di brani è stata 
stampata nel 2010 dal Corriere della sera, con il titolo La ricchezza delle nazioni). 
(33) S. Bartole, Le corporazioni pubbliche fra libertà di associazione e imparzialità dell'amministrazione, in Giur. 
cost., 1975, 526 ss. 
(34) A. Pace, Commento all'art. 18, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, Rapporti civili (artt. 
13-20), Bologna-Roma, 1977, 205-213. 
(35) V. Crisafulli, In tema di libertà d'associazione, in Giur. cost., 1976, 742 ss. 
(36) E. Cheli, In tema di « libertà negativa » d'associazione, in Foro it., 1962, I, 1843 ss. 
(37) G. Quadri, Libertà di associazione e corporazioni pubbliche a struttura associativa, in Rass. dir. pubbl., 1963, 
II, 215 ss. 
(38) S. De Fina, Libertà di associazione e associazioni coatte, in Foro it., 1963, I, 479 ss. 
(39) Così, in particolare, Corte cost. n. 69 del 1962. 
(40) L'articolo 11 (Libertà di riunione e di associazione) della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti 
dell'uomo e delle libertà fondamentali recita:« 1. Ogni persona ha diritto alla libertà di riunione pacifica e alla 
libertà d'associazione, ivi compreso il diritto di partecipare alla costituzione di sindacati e di aderire ad essi per la 
difesa dei propri interessi.2. L'esercizio di questi diritti non può essere oggetto di restrizioni diverse da quelle che 
sono stabilite dalla legge e costituiscono misure necessarie, in una società democratica, per la sicurezza nazionale, 
per la pubblica sicurezza, per la difesa dell'ordine e la prevenzione dei reati, per la protezione della salute o della 
morale e per la protezione dei diritti e delle libertà altrui. Il presente articolo non vieta che restrizioni legittime 
siano imposte all'esercizio di questi diritti da parte dei membri delle forze armate, della polizia o 
dell'amministrazione dello Stato. ». 
(41) Corte CEDU, Sigurdur A. Sigurjónsson v. Iceland (1993). Forti sono le somiglianze tra Frami Automobile 
Association e ACI, a testimonianza della possibilità di utilizzare per quest'utlima la categoria dell'esercizio privato 
di pubbliche funzioni (supra n. 28). 
(42) Corte CEDU, Le Compte, Van Leuven and De Meyere v. Belgium (1981), cit.« In the applicants' submission, 
the obligation to join the Ordre des médecins, inhibited freedom of association-which implied freedom not to 
associate-and went beyond the limits of the restrictions permitted under paragraph 2 of Article 11; furthermore, so 
they contended, the very existence of the Ordre had the effect of eliminating freedom of association ». Sennonché, 
« in its report, the Commission expressed the unanimous opinion, corresponding in substance to the Government's 
contention, that the Ordre, by virtue of its legal nature and specifically public function, was not an association 
within the meaning of Article 11 ». La conclusione della Corte è, allora, la seguente: « The Court notes first that 
the Belgian Ordre des médecins is a public-law institution. It was founded not by individuals but by the 
legislature; it remains integrated within the structures of the State and judges are appointed to most of its organs 
by the Crown. It pursues an aim which is in the general interest, namely the protection of health, by exercising 
under the relevant legislation a form of public control over the practice of medicine. Within the context of this 
latter function, the Ordre is required in particular to keep the register of medical practitioners. For the performance 
of the tasks conferred on it by the Belgian State, it is legally invested with administrative as well as rule-making 
and disciplinary prerogatives out of the orbit of the ordinary law (prérogatives exorbitantes du droit commun) and, 
in this capacity, employs processes of a public authority ». Pertanto, « having regard to these various factors taken 
together, the Ordre cannot be considered as an association within the meaning of Article 11 ». Tuttavia: « There is 
a further requirement: if there is not to be a violation, the setting up of the Ordre by the Belgian State must not 
prevent practitioners from forming together or joining professional associations. Totalitarian régimes have 
resorted-and resort-to the compulsory regimentation of the professions by means of closed and exclusive 
organisations taking the place of the professional associations and the traditional trade unions. The authors of the 
Convention intended to prevent such abuses ». 
(43) Ne è testimonianza l'assenza di qualsivoglia cenno per esempio in P. Caretti - U. De Siervo, Istituzioni di 
diritto pubblico, Torino, 2010. 
(44) G. Rossi, Principi di diritto amministrativo, cit., 20. 
(45) W. Sofsky, In difesa del privato, Torino, 2010, 14. 
(46) Supra § 4. 
(47) Supra § 2. 
(48) Già l'Autorità garante della concorrenza e del mercato, anche alla stregua delle direttive del Consiglio 
89/48/CEE (relativa ad un sistema generale di riconoscimento dei diplomi di istruzione superiore che sanzionano 
formazioni professionali di una durata minima di tre anni) e 92/51/CEE (relativa ad un secondo sistema generale 
di riconoscimento della formazione professionale, che integra la direttiva 89/48/CEE), aveva ipotizzato il 
passaggio a « un sistema di certificazione di qualità, analogo a quello esistente in altri Paesi Europei, basato sul 
riconoscimento di associazioni delle professioni non regolamentate »: Indagine conoscitiva, cit. 
(49) Come se non esistessero alternative all'estensione o alla generalizzazione del disegno legislativo relativo alle 
professioni non protette (v. ancora supra § 4).Non interessa in questa sede analizzare la connessione tra la 
posizione monopolistica e l'esercizio di pratiche anticoncorrenziali, né riflettere sull'opportunità della creazione di 
una comunità di lavoro decisamente competitiva (dall'angolazione del diritto comunitario potrebbe, peraltro, 
meritare per esempio attenzione l'attuazione della direttiva n. 2006/123/CE, sui servizi nel mercato interno, per 
opera del d. lgs. 26 marzo 2010, n. 59).Per una disamina della connessione tra monopolio e pratiche 
anticoncorrenziali in epoca fascista in stretta relazione con il fenomeno del corporativismo v. S. Cassese, Lo Stato 
fascista, cit., 90 e 98.In generale, sulla fase di transizione in cui versa attualmente l'ordinamento delle professioni 
G. Della Cananea, L'ordinamento delle professioni, cit., 1139 ss. 
(50) V. art. 2229, comma 2, c.c. 
(51) B.G. Mattarella, Sindacati, cit., 142. 
(52) È già stato sostenuto da B.G. Mattarella, Sindacati, cit., 151-152, che « è dall'appartenenza necessaria agli 
ordini che derivano una loro situazione generale di privilegio, poteri particolari (come quello di imporre 
contributi) », ecc. 
(53) Supra §§ 2 e 4. 
(54) Ricordate nel § precedente. 
(55) Usando in quest'ultimo caso un'espressione tratta dalla giurisprudenza del Consiglio di Stato, pure citata. 
(56) Ove si avvertiva del rischio che « sotto la veste dell'interesse pubblico si persegua la tutela di interessi privati 
meramente contingenti e di breve respiro che si traducono in uno svantaggio per la collettività »: A.G.C.M. 
(1997), Indagine conoscitiva, cit. 
(57) Tra i primi a sottolineare il vulnus arrecato al principio di imparzialità S. Bartole, Le corporazioni pubbliche, 
cit. Si veda anche C. Marzuoli, Principio di legalità e attività di diritto privato della pubblica amministrazione, 
Milano, 1982, 23 ss. e 118 ss.Ha affermato, di recente, M. Ticozzi, Autonomia contrattuale, professioni e 
concorrenza, Padova, 2007, 135 ss., che quando « nell'attuazione di un compito manca o è generico il riferimento 
da seguire, è probabile che l'Ordine operi a tutela del solo interesse dei soggetti di cui si compone l'Ordine 
medesimo, e non vengano garantiti invece interessi delle altre parti coinvolte ».Possono ricordarsi anche le tesi 
secondo cui l'ordine professionale rappresenta una via di mezzo tra un ente pubblico e un sindacato (B.G. 
Mattarella, Il Consiglio nazionale forense e l'interesse generale, in Giorn. dir. amm., 2006, 94) o un sindacato 
protetto dallo Stato (S. Cassese, La riforma degli ordini professionali, ivi, 2001, 634; dello stesso A. v. anche 
L'ordinamento delle professioni: problemi italiani e modelli stranieri, in Professioni e ordini in Europa, a cura di 
S. Cassese, Milano, Il Sole 24 ore, 1999, 11 in particolare).Sulla tutela di interessi « contrapposti » e sulla 
« confusione tra l'interesse generale, che è tutelato in via principale dalle norme, e l'interesse collettivo, che pure è 
preso da esse in considerazione » v. altresì B.G. Mattarella, Sindacati, cit., 140 ss. 
(58) Così G. Gemma, Costituzione ed associazioni: dalla libertà alla promozione, Milano, 1993, 51 ss. V. in tema 
anche G. Leondini, Associazioni private di interesse generale e libertà di associazione, I, Profili costituzionali, 
1998, 22 ss. 
(59) G. Rossi, Enti pubblici associativi, cit., 322-323. 
(60) Ancora G. Rossi, Principi, cit., 72, dove, peraltro, non è dato capire dove risieda la differenza tra l'interesse 
pubblico e l'anzidetto interesse dei terzi. 
(61) A. Bertani, I poteri normativi, cit., 102. Anche B.G. Mattarella, Sindacati, cit., 147-148, nota che « le norme 
che stabiliscono le funzioni degli organi [degli ordini professionali] fanno generico riferimento alla tutela del 
« decoro della professione » o del titolo professionale », escludendo, tuttavia, che possa ricorrere una violazione 
del principio di legalità.Torna di recente e in modo ampio sulla questione G. Scarselli, Note sul regolamento del 
Consiglio nazionale forense per il riconoscimento del titolo di avvocato professionista, in Foro it., 2010, 318 ss., 
sostenedo l'esistenza del potere disciplinare ma non di quello regolamentare. 
(62) G. Rossi, Principi, cit., 72. 
(63) Ancora G. Rossi, Principi, cit., 29. 
(64) V. Cass., sez. un., 10 luglio 2003, n. 10842. 
(65) Sostiene che i codici deontologici sono manifestazione dell'autonomia normativa privata degli ordini 
professionali, dei quali andrebbe altresì riconosciuta la soggettività privata, in quanto esponenziali di categorie 
professionali, G. Della Cananea, Deontologia notarile, cit., 1030. 
(66) V. Cass., sez. un., 20 dicembre 2007, n. 26810, la quale, tuttavia, sembra riconoscere natura di fonti del 
diritto ai codici deontologici degli ordini professionali, malgrado l'ambiguità della formula relativa alla « funzione 
integrativa della norma legislativa in bianco »: v. in proposito G. Manfredi, Natura delle norme deontologiche e 
diritti dei cittadini, in www.judicium.it, il quale ritiene si debba affermare direttamente la natura regolamentare dei 
codici.Di recente, Cass., sez. un., 17 giugno 2010, n. 14617 qualifica le regole deontologiche quali « fonti 
meramente integrative », sembrando riesumare la risalente concezione della Suprema Corte e del Consiglio di 
Stato circa la natura extragiuridica o sociale delle medesime regole (in proposito, tra altri, R. Lombardi, Principi di 
deontologia professionale ed efficacia normativa nell'ordinamento giuridico statale, in Dir. proc. amm., 1998, 193 
ss., nota a C.S., sez. IV, 17 febbraio 1997, n. 122, il quale giudice contraddittoriamente richiama il concetto di 
norma indiretta, mentre afferma la natura amministrativa delle regole). 
(67) Così A. Bertani, I poteri normativi, cit., 103, il quale, tuttavia, sostiene il carattere regolamentare dei codici.È 
chiaro, peraltro, che l'affermazione del carattere interno al gruppo dell'interesse non può significare che 
quell'interesse non sia anche giuridicamente rilevante, dato che la disciplina (nel caso) negoziale di esso rientra a 
pieno titolo nell'ordinamento generale dello Stato: v. in questo senso, molto chiaramente, G. Manfredi, 
Osservazioni sui rapporti tra ordinamento statale e ordinamento sportivo, in Foro amm./Tar, 2006, 2967 ss.; 
nonché Norme sportive e principio pluralistico, in Dir. dello sport, 2008, 25 ss. 
(68) Può notarsi, senza peraltro poter dedicare alla questione l'attenzione che meriterebbe, che, se i codici 
deontologici rappresentassero fonti del diritto (regolamenti) volti alla tutela dell'interesse pubblico della clientela, 
sarebbe del tutto coerente che anche i terzi (a cominciare dai clienti) possano invocare il rispetto delle norme in 
essi contenute, anche, se del caso, facendole valere in giudizio (a seguito di Cass., sez. un., n. 26810 del 2007, cit., 
inquadra, per esempio, la violazione della norma deontologica nell'illecito civile G. Scarselli, La responsabilità 
civile del difensore per l'infrazione della norma deontologica, in Foro it., 2009, 3169 ss., il quale saluta 
favorevolmente l'ingresso della regola deontologica nelle fonti del diritto, in quanto simile configurazione 
« finalmente rende la norma deontologica una norma di tutti »). Quanto detto, tuttavia, non esclude che, 
assecondando la prospettiva negoziale, non debba comunque riflettersi sulla possibilità di concludere contratti 
associativi a favore di terzi (ex art. 1411 c.c.). 
(69) In dottrina, ex multis, M. Ticozzi, Autonomia contrattuale, cit., 138; in giurisprudenza, sempre a titolo di 
esempio, Tar Lazio, sez. III quater, 14 ottobre 2009, n. 9911, in Foro amm./Tar, 2009, 2863 ss. Esclude al 
contrario la rilevanza, non solo delle generiche previsioni delle leggi professionali di cui innanzi si è detto, ma 
anche dell'art. 2 del d.l. 4 luglio 2006, n. 223 (c.d. decreto Bersani), G. Scarselli, Note, cit., 319: potrebbe in 
proposito aggiugersi che la nullità legislativa prevista in tale disposizione è assolutamente compatibile con la 
natura pattizia della regola deontologica. 
(70) B.G. Mattarella, Sindacati, cit., 148. 
(71) Così G. Scarselli, Note, cit., 317 ss. 
(72) Sul progressivo assorbimento nell'ordinamento generale degli ordinamenti particolari e sulla necessità di 
abbandonare il trattamento di favore di alcuni gruppi (a discapito di altri, ma ancor prima del singolo individuo) 
adducendo l'esistenza di un ordinamento si veda, per tutti, G. Manfredi, Pluralità degli ordinamenti e tutela 
giurisdizionale, Torino, 2007, 19 ss. Sia consentito rinviare anche a L. Ferrara, Giustizia sportiva, in Enc. dir., 
Annali III, Milano, 2009, 493 ss. 
(73) Gli organi centrali sono, infatti, espressione degli stessi organi locali delle cui decisioni devono giudicare.Sul 
ruolo, sulla funzione e sulla storia del Consiglio nazionale forense v., in particolare, G. Scarselli, Sul ruolo e la 
funzione del Consiglio nazionale forense, in Foro it., 2010, V, 37 ss. 
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